







































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Zagreb,  and  established  an  independent  Croatian  state  with  the  victors'  approval.  This  was 
allowed, in part, to reduce the number of troops needed for the occupation. Vladko Macek of the 
Peasant Party was offered to head the new government, but refused, partly because he believed 
in  a  united  Yugoslavia,  and  partly  because  he  had  no  desire  to  become Germany's  stooge.  In 
retrospect,  this  was  a  fatal  mistake.  Following  Macek's  refusal  to  lead  the  puppet  state  the 
Germans  installed  the  Italian‐backed  Ante  Pavelic,  who  enjoyed minimal  support,  as  the  self‐
proclaimed 'Poglavnik' ('Headman') of Croatia.82 
    As soon as Yugoslavia officially surrendered, it faced total political and economic 
dismemberment by the victorious Axis. This, however, soon turned into a squabble which 
underlined the unstable nature of the alliance and the varying visions of each state's leader. Luca 
Pietromarchi, head of the Italian Armistice ‐ Peace Cabinet believed all of Istria and Dalmatia as 
far as the Istrian Alps should be annexed into Italy or at least turned into  de facto Italian 
possessions to secure Mussolini's control of the eastern Adriatic seaboard. There were only 4020 
Italians living in all of Dalmatia at the time of Yugoslavia's fall. Mussolini nevertheless claimed that 
territory on dubious historical and pseudo‐scientific basis. In contemporary Italian thought, 
Dalmatia was seen as intrinsically Italian, and was intended for 're‐Italianization'. In light of the 
meager local Italian minority and the quack research employed to 'prove' the case, this would in 
practice mean expropriation and exile for most of the locals, and forcible Italianization for the 
rest. Another consideration was also to deny those territories to the nascent Independent 
Croatian State (NHD), which had claims to those very lands, in order to establish a regional 
counterbalance to Nazi Germany. Mussolini himself envisioned an extension of the puppet 
Albanian state into Montenegro and Kosovo. Thus, tensions between the Axis 'partners' had 
                                                            
82 Benson, Yugoslavia, p. 73. 
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begun even before the Vienna Conference, which decided the fate of the newly‐conquered 
territories.83 
    Strafgericht had been a principally German victory, and as such, the Reich became the arbiter of 
the new Balkan order. German‐occupied Serbia was soon placed under the nominal control of 
General Milan Nedic's collaborationist government, which, in turn , was responsible to German 
military authorities. On 21 April, Ribbentrop informed the Italian delegation to Vienna that the 
Reich's annexation of the economically developed Northern part of Slovenia was 'irreversible'. 
The German‐annexed two thirds of Slovenia were to be 'made German again'.84 In practice, this 
amounted to the cultural and political destruction of the country, with the employment of the 
usual Nazi policy of expulsions and Germanization of the 'redeemable elements'. The Italians 
received mere scraps from the German feast. The Germans did, however, recognize Dalmatia and 
Montenegro as falling within the Italian sphere of influence. Moreover, Mussolini obtained the 
rest of Slovenia, which received quasi‐autonomy within the framework of the Italian new order ‐ 
the Slovene language remained in use, as did old religious and cultural institutions.85 
    The Germans refused to mediate between Croatia and Italy, leaving Pavelic and Mussolini to 
their own devices, partly in an attempt to avoid distractions from the Reich's more pressing plans. 
The negotiations led to a compromise solution which arguably won Mussolini the worst of both 
worlds ‐ Italian annexations of ethnically Croatian territories were just about substantial enough 
to alienate Pavelic, but not sweeping enough to turn Croatia into an economic or political slave to 
Italy. To further aggravate the matter, the annexed territories remained economically intertwined 
with the old Yugoslav lands, which remained either occupied by the Germans or incorporated into 
NHD. In the end, Germany annexed northern Slovenia, which was thereafter subject to a 
                                                            
83 Rodogno, Fascism's European Empire, pp 71 ‐ 82. 
84 Norman Rich (1973), Hitler's War Aims: The Establishment of the New Order (London: Andre Deutsch) p. 269.  
85 Pavlowitch, Hitler's New Disorder, pp 84 ‐ 89. 
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relentless Germanization drive. Italy received a vast swathe of the Dalmatian coast and took over 
Montenegro and non ‐ German occupied regions of Slovenia. In addition, Italy received most of 
Kosovo and western Macedonia. Bosnia, Croatia and 'unattached' remnants of Slovenia were 
integrated into the newly‐established NHD. Several other Axis vultures had also gathered over 
Yugoslavia's corpse even before the Germans issued a death certificate. King Boris of Bulgaria and 
the Hungarian Regent Admiral Horthy visited Hitler on 19 and 24 April 1941 to ask for spoils from 
the fallen Yugoslavia. Horthy was eager to regain the old Habsburg lands, while the Bulgarian 
monarch wanted the lands Bulgaria had lost in the Second Balkan War and parts of Macedonia 
inhabited by the Bulgarian minority. They both duly received their intended scraps. Bulgaria was 
awarded eastern Macedonia and the Pirot district, while Hungary regained the northern 
borderlands of Baranja and Bazka.86 
    What was left of Serbia remained under German military occupation, mostly as a means of 
securing the country's raw materials and infrastructure. This was the Germans' modus operandi in 
the former Yugoslavia ‐ to maintain an economic and political stranglehold at a minimum cost. As 
such, due to the demands of the Eastern front, only two under‐strength divisions remained on 
occupation duty throughout 1941. Another method of achieving the German goal was to maintain 
order by proxy. To this end, the Nazis used their puppet regime under Nedic. His basic purpose  
was to maintain a semblance of order and cooperation in the suppression of resistance 
movements, in particular Tito's Partizans. The Serbian general was not a fascist of the Vidkun 
Quisling persuasion. Nevertheless, he agreed to form a collaborationist government in part to 
prevent further harm from befalling the Serbs, and partly out of political realism. He hoped that, 
by cooperating with the Germans, he would be able to establish a rump, agrarian Serbia within 
                                                            
86 Nicolaus von Below (2004), At Hitler's Side: The Memoirs of Hitler's Luftwaffe Adjutant 1937 ‐ 1945 (London: Greenhill 
Books) , p. 96, Evans, The Third Reich at War,  pp 157‐158, Mazower, Hitler's Empire, pp 400‐1, Benson, Yugoslavia, p. 
74, Rodogno, Fascism's European Empire, pp 71 ‐ 82. 
46 
 
the Nazis' New Order. This, however, was not to be. Serbia under Nedic's leadership became an 
extension of the Reich in terms of the ruthless persecution of ethnic minorities.87 When faced 
with a collapse of the tenuous order as a result of the Ustasha atrocities and German reprisals 
against the Serbs, he attempted to resign several times, but the German occupation authorities 
''persuaded'' him to remain in his post. As a result, he found himself between a rock and a hard 
place, especially as the war turned decisively against the Axis. To the Partizans and the Yugoslav 
government in exile the general was a traitor, while to the Germans he was an unreliable puppet, 
not unlike Philippe Petain in Vichy France. His belief in collaboration as the lesser evil would not 
save him in the end, though.88 
    German policy in Slovenia was even more ruthless. The Nazis wanted to annex northern 
Slovenia as a part of their wider aim to extend the Greater German Reich in Central and Eastern 
Europe. To this end, Reichsfuhrer‐SS Heinrich Himmler implemented an intense Germanization 
and expulsion program in northern Slovenia. The SS leaders estimated approximately 220,000 ‐ 
260,000 Slovenes had to be expelled to prepare the ground for ''re‐Germanization'' of the 
region.89 Unsurprisingly, this provoked bitter resistance among the Slovenes, to which the 
Germans responded with typically violent repressions. Initially, the resistance failed to inflict any 
meaningful damage on the Germans. However, as the war situation deteriorated and the Partizan 
ranks grew, the Nazi administration found itself increasingly beleaguered. The expulsion program 
also had the unintended effect of further provoking massacres and expulsions of Serbs, as the 
'undesirable' Slovenes were being resettled in NHD, thus compelling the Ustasha to ''make room'' 
                                                            
87 Ailsby, Hitler's Renegades, p. 157. 
 
88 Pavlowitch, Hitler's New Disorder, pp 49 ‐ 52, 57 ‐ 58, Rich, The Establishment of the New Order, pp 288 ‐ 294. 
According to the official Yugoslav version, Nedic killed himself by jumping out of the window when he was imprisoned 
and accused to treason. Regardless of whether the story is true or not, it is unlikely he would have been spared had he 
lived for a while longer.  
89 'The Plenipotentiary of the Foreign Ministry With the Military Commander in Serbia to the Foreign Ministry',  6 May, 
1941, in DGFP, Series D, Vol. XII, pp 725 ‐ 726. 
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for the new arrivals. This episode was an ominous precursor to the difficulties the Germans faced 
when they tried to introduce similar policies across the occupied Eastern territories. It was a 
lesson they chose to ignore at their own peril. 90 
    The situation in the Italian sector was somewhat less extreme, but still quite grim. The Italian 
annexation of South‐Western Slovenia had not been on the cards until the fall of Yugoslavia. It 
was motivated by Mussolini's desire to create a further buffer between Germany and Italy, Fascist 
expansionism and the Duce's quasi‐romantic plans to recreate the ancient Roman Empire. Despite 
that, the annexation was a grim farce. Not even with the best intentions in the world could South‐
Western Slovenia be considered Italian ‐ of the province's 339,751 inhabitants, only 458 were 
Italian at the time of the annexation. Furthermore, Slovenia had formed an integrated economic 
whole with the rest of Yugoslavia, Croatia and Northern Slovenia in particular. As a result, the new 
Italian subjects became forced to purchase their own electricity, food and raw materials (largely 
taken over by the Reich) to an extent unseen in the old Yugoslavia. Thus, Rome found itself in 
possession of a high‐maintenance country which would prove all but impossible to Italianize. To 
add to the problem, Slovenia was not immune to the latent fratricidal struggle between the 
Partizans and non‐communist movements. Eager to win over the undecided majority, an 
assortment of rightist, Catholic and anti‐communist movements clashed with Tito's Partizans in 
autumn 1942. Approximately 9000 Partizans gathered in Slovenia and the neighboring areas, but 
were defeated by a joint Italian‐German‐Croatian offensive shortly thereafter.91 
    Pavelic‐led Croatia was Germany's steadfast ally, as it owned its quasi‐independence to the 
Reich . It joined the Anti‐Comintern Pact in November 1941 and participated in the great round‐
                                                            
90 Mazower, Hitler's Empire, pp 203 ‐ 204, Tim Kirk (1991), 'Limits of Germandom: Resistance to the Nazi Annexation of 
Slovenia', in The Slavonic and East European Review, Vol. 69, No. 4, pp 646‐667. 
91 Pavlowitch, Hitler's New Disorder, pp 139 ‐ 146,Rodogno, Fascism's European Empire, pp82 ‐ 84. 
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up of European Jews, expelled numerous Serbs to make room for the Slovenes coming from 
Slovenia and sent symbolic contingents to participate in the ''anti‐Bolshevik crusade'' on the 
Eastern Front. Soon after the establishment of the new state, Hitler met with Pavelic for a 
discussion concerning their future relations. Despite his typical assurances of 'friendship and 
respect', Hitler bluntly stated that the relationship between the two was primarily pragmatic, and 
that he hoped to develop beneficial economic ties with Croatia.92 On paper, there were enough 
similarities between the Ustasha and the Nazis to make the relationship work, at least 
ideologically. Pavelic's movement was an expanded version of a minor nationalist group from the 
immediate postwar period which had striven for the preservation of Croat national identity. His 
Ustasha were a particularly explosive incarnation of blood‐and‐land Croatian nationalism, 
according to which only blood and ancestry determined one's Croatian identity, staunch anti‐
Yugoslavism and anti‐Semitism.93 Pavelic had participated in the parliamentary politics of interwar 
Yugoslavia until King Aleksandar's dictatorship forced him into exile. His goal was to build a purely 
'Croatian' state, and, following the fall of Yugoslavia in 1941, the Poglavnik followed this objective 
with a grim combination of fervor and ruthlessness. The Ustashas' methods were reminiscent of 
those of the Germans in the occupied Eastern territories, and featured the full repertoire of 
expulsions, ethnic cleansing and concentration camps. The largest concentration and 
extermination camp in Jasenovac would reach levels of infamy comparable to Auschwitz. Overall, 
about 390, 000 Serbs  perished in the orgy of terror and violence. As a result, the fate of the new 
state quickly became irreversibly intertwined with that of the Third Reich. If the Reich won, 
Pavelic's regime would be safe, but the collapse of Germany would bring about an unrelenting 
nemesis. Pavelic's policies, however, brought more than just moral repercussions ‐ the mass 
                                                            
92 'Memorandum by an Official of the Foreign Minister's Secretariat', 9 June, 1941, in DGFP, Series D, Vol. XII, pp 977 ‐ 
981. 
93 Magas, Croatia, p 555 ‐ 566, Rich, The Establishment of the New Order, pp 275 ‐ 276. 
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exodus of Serbs and other minorities became one of the key reasons for the outbreak of open 
rebellion across all of former Yugoslavia.94 
    The treaty of 18 May 1941 formally established the borders between Croatia and the new 
Italian provinces in Dalmatia as well as the basis for political, economic and military cooperation 
between the two.  However, the ostensible ''friendship'' between them did not last long. As soon 
as he was firmly in the saddle, Pavelic initiated a vicious campaign of genocide, exile and forcible 
conversion of Orthodox Serbs to Catholicism. He lacked popular support, though. By the time he 
took over, he enjoyed the support of approximately 40, 000 out of 6 million Croats in all of 
Yugoslavia. Pavelic's policies of 'national intolerance' for the sake of 'future stability' proved to be 
a grim joke, as by the summer of 1941 the Ustasha had already proved both barbaric and inept at 
maintaining law and order.95 From the outset, the very name of the Independent State of Croatia 
was reflective more of its founders' wishful thinking than of reality. Being a German client state, it 
was far from independent. Moreover, it was anything but fully Croatian since it included Bosnia‐
Herzegovina and sizeable ethnic minorities (in excess of forty percent of the whole population of 
the country), and it was hardly a functional state due to the administrative and organizational 
chaos instituted by the Ustasha. State‐sanctioned atrocities committed by the Ustasha militia 
against Jews, Orthodox Serbs and members of rival Croatian movements (in particular Macek's 
Peasant Party) prompted the Italians to move in to restore order. The situation was further 
complicated by the fact that Hitler had not opposed the Ustasha pogroms of Jews and Serbs. As a 
result, entire villages were destroyed and the country all but descended into unprecedented 
                                                            
94 Pavlowitch, Hitler's New Disorder, pp 4‐5, Davies, Europe at War, pp 350 ‐ 351, Mazower, Hitler's Empire, pp 320, 
323, 307, 365, 394. 
 
95 'Memorandum by an Official of the Foreign Minister's Secretariat' ( 9 June, 1941), in DGFP, Series D, Vol. XII, pp 977 ‐ 
981. Hitler himself entreated Pavelic to pursue a policy of 'national intolerance' for the next fifty years in order to 
establish an undefined future 'stability'. 
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chaos and barbarity before the Italians and the Germans assumed control. Thus, the ramshackle 
state quickly degenerated into a nasty three‐sided struggle for political, economic and military 
influence, from which only the Germans benefited. They ended up strengthening their political 
and economic domination of the country, essentially turning it into a quasi‐protectorate policed 
by its Italian allies. It was all gain, with little pain sustained directly by the Reich.96 
    As the Ustasha commenced their campaign of ''ethnic cleansing'', many Serbs fled to German‐
occupied Serbia, where they joined the nascent Chetnik97 movement, formally led by Colonel 
Dragoljub Mikhailovic. Mikhailovic was a careful, if unimaginative individual. His basic intent in the 
wake of the Yugoslav collapse was to maintain the legitimacy and structure of the Yugoslav state 
and to build up his forces in preparation for an Allied invasion. His inner circle was an eclectic 
group without a unified vision for post‐war Yugoslavia, but they agreed on one thing ‐ a 
premature uprising had to be avoided.98 Nevertheless, largely due to Ustasha atrocities, the 
Chetnik and Partizan actions soon coalesced into the first general uprising in Nazi‐occupied 
Europe in June 1941. The measures adopted by the German occupation forces to quell the 
uprising were as harsh as anything the Reich had employed in Poland. Every attack on German 
soldiers resulted in disproportionate retribution, while the local Jews were expropriated, deprived 
of the right to work in numerous professions, and often simply shot. The local Serbs fared little 
better. In September 1941, General Franz Bohme was appointed Commander‐in‐Chief of the 
occupation troops. He intensified the reign of terror by introducing the 'hundred hostages for a 
single German soldier' rule. Under Bohme's rule the mass executions swiftly spiraled out of 
                                                            
96 Rodogno, Fascism's European Empire, pp 185 ‐ 203, 93‐99. 
97 For the sake of clarity, in this work, 'Chetnik' spelled with a capital 'C' indicates bands and individuals at least formally 
subordinated to Mikhailovic, while 'chetnik' spelled with a lower case 'c' indicates independent or openly 
collaborationist groups and individuals. 
98 David Stafford (2000): Secret Agent: The True Story of the Special Operations Executive (London: BBC Worldwide), p. 
174. 
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control, as the occupation troops often had to round up random male Serbs to meet absurdly high 
reprisal quotas set by the administration. Germans in Serbia also tended to target all insurgents, 
regardless of their political orientation. This stands in stark opposition to the Italians, who 
frequently cooperated with the Chetniks against the communist Partizans and the Ustasha. On 
occasion, they even provided arms to their quasi‐allies and fought alongside them.99 
    The fragile occupation order thus swiftly broke down. The first uprisings had been largely 
provoked by Ustasha atrocities, and were initially a decentralized and spontaneous affair. 
Nevertheless, two main factions soon came to dominate the latent insurrection, the still‐
disorganized Chetnik movement, and Tito's Partizans. Both managed to establish a working 
relationship for the duration of the uprising, despite their vastly differing visions for postwar 
Yugoslavia. The Partizans were all‐inclusive across national, gender and religious boundaries, and 
thus far more successful at attracting new recruits. The Communist Party of Yugoslavia, which 
dominated the Partizans, had other advantages vis‐a‐vis Mikhailovic and other resistance 
movements. To begin with, it had been outlawed under King Aleksandar's regime and subjected 
to a campaign of repression. As a result it had become a disciplined organization, used to illegally 
operating under considerable pressure. Moreover, it was dedicated to a specific cause, which 
gave it a single‐minded drive Mikhailovic and his backers lacked. Under Tito's ruthless leadership, 
the Partizans would attack the Germans whenever and wherever they could, disregarding 
potential hostage executions. The hostage shooting itself contributed to the desperation of the 
population, as those seized by the Germans usually had nothing to do with the attacks. Under 
such conditions, many more would oppose the Germans, seeing that they had nothing to lose. 
Mikhailovic's movement, on the other hand, was extremely fragmented, and in any case 
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conserved its forces, awaiting a future Allied landing. Politically, it represented a vague nationalist 
Serbian option. As a result, it recruited mostly among Montenegrins and Serbians.100 
    During the uprising, the military commander in Belgrade was caught off balance, and the 
ongoing offensive on the Eastern Front made it impossible for the Wehrmacht to transfer 
substantial troops to quell the uprising. This allowed Tito and Mikhailovic, who liaised throughout 
the conflict, to liberate considerable swathes of Serbian territory and establish a skeleton civil 
administration. Ultimately, the uprising was of little military value to the outcome of the Second 
World War, but was milked by Allied propaganda for all it was worth. London recognized 
Mikhailovic as the leader of the non‐existent ''Chetnik'' movement. This move would come back 
to haunt the newly‐promoted general when he first failed to deliver, then became the main target 
of the victorious communists.  Britain also sent in liaison officers, which advised Mikhailovic to 
conserve his strength and bide his time. They were, in any case, preaching to the choir ‐ 
Mikhailovic's forces had been bled dry during the uprising. Likewise, Tito's movement had been 
knocked out of commission for the foreseeable future. By the end of 1941, the uprising had been 
practically quelled by ruthless reprisals. Nevertheless, following the end of the rebellion, the 
'supervisory' puppet government under Nedic proceeded to establish bilateral, quasi‐formal 
relationships with some of the surviving Chetnik bands.101 
    Following the end of the 1941 uprising, Mikhailovic chose, partially as a result of the British 
Special Operations Executive (SOE) mission's advice, to postpone further offensive operations. 
Other reasons for this decision were the exhaustion of his ramshackle organization, a low 
likelihood of a second front in 1942, and the desire to avert further reprisals against the already 
brutalized Serbs. Furthermore, despite being officially endorsed in London, Mikhailovic's control 
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of scattered Chetnik bands was tenuous. In practice, every local commander was a law unto 
himself. This is not to say Mikhailovic was entirely impotent ‐ by the end of 1942, he had 
established an effective intelligence network throughout Serbia and Montenegro, and had 
ongoing relations with British Intelligence. However, his status with the Germans and Nedic was 
ambiguous. Officially, Mikhailovic resisted both, as demonstrated by his agents' infiltration of 
Nedic's collaborators, and the fact that in December 1941 a bounty was offered for him. By July 
1943, the bounty had reached the sum of 100,000 Reichsmarks in gold, equal to the one offered 
for Tito.102 Those facts hardly marked him as a collaborator. At the same time, however, some of 
the local commanders formally under Mikhailovic would enter temporary agreements with the 
'legal' chetniks, especially against the Partizans and the Ustasha.103 
    In 1942 Bosnia‐Herzegovina had also degenerated into a bloody quagmire of competing 
authorities, sectarian conflicts and dubious loyalties. The Bosnians were the most vacillating of all 
minorities in the former Yugoslavia, as they had committed atrocities against the Serbs, but were 
understandably fearful of the Ustasha. As a result, they cooperated with whoever was the most 
likely to provide security. The Italians failed to meet these expectations. However, the Germans 
proved more accommodating, establishing Muslim‐only SS units, such as the SS Handschar 
division.  While mostly used for garrison duty and anti‐guerilla operations, the establishing of the 
unit won the Germans considerable points with the Bosnians.104 Meanwhile, Tito, having been 
defeated both in Serbia and in Montenegro, had moved his headquarters to Bosnia, where he 
again set out to ply his violent trade, partly at Moscow's behest. Bosnia‐Herzegovina was formally 
a part of NHD, with all the attendant atrocities. The Ustasha and their Muslim allies had already 
managed to alienate the local Serb minority, which had thus provided an ample source of 
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manpower for various chetnik groups. Tito's troops would often 'avenge' the Bosnian Muslim and 
Croatian atrocities through murder and pillage of their own, partly in order to win over the local 
Serbs and prevent them from going over to the chetniks. The Italians and the chetniks, often 
acting in collusion and semi‐formal alliances, resisted the Ustasha and launched attacks against 
communist bands and strongholds. The Germans, acting together with Ustasha auxiliaries, were 
far more ruthless, as illustrated by the June 1942 Kozara anti‐insurgent offensive, which pitted 30, 
000 German and Croatian forces against some 3500 Partizans. The offensive, while aimed 
primarily at the local 'insurgents' (in itself a vague category), led to a massive loss of life and 
property among the civilian population as well. The fact that even though Tito's troops numbered 
less than four thousand, the Germans reported 12, 000 'insurgents' dead and 14, 000 prisoners 
executed by 24 August testifies to the scale of the carnage, as does its being just one of seven 
anti‐partisan drives the former Yugoslavia would see.105 
    Meanwhile, the situation in Montenegro was equally confusing. Despite their 1941 setbacks, 
Tito's Partizans continued their struggle, alienating numerous Montenegrins as a result of the 
atrocities they had committed. Several independent groups of chetniks vied for control as well, 
fighting the communists and resisting the occupying Italians, who were spread too thin to 
establish effective control over all of Montenegro. The solution to this problem was simple ‐ the 
local Italian commanders established quasi‐formal, working relationships with the local chetniks. 
The Italians provided the chetniks with food, ammunition and limited funds in return for the 
latter's offensive operations against the Partizans and an agreement to leave Italian troops alone. 
Mikhailovic himself moved his HQ to Montenegro, and unsuccessfully tried to establish control 
over the wayward local chetniks, but never managed to turn them into a unified underground 
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army. Throughout 1942, Montenegro remained in a state of uneasy equilibrium brought about by 
a temporary convergence of interests. 106 
    Despite these setbacks and being on the run for most of 1942, Tito managed to establish his 
provisional government and quasi‐state in parts of NHD and Bosnia. He was able to significantly 
increase the Partizans' numbers from 3000 ‐ 4000 who had set off from Foca in June 1942 to 
about 9000 when they arrived in north‐western Bosnia at the beginning of November. Several 
factors contributed to this turn of events. The first one was the genocidal policy of the Ustasha 
and the increasingly brutal German reprisals, which produced a constant stream of refugees. 
Tito's Partizans, while ultimately multinational, consisted primarily of Croats and Croatian Serbs, 
and was largely Croatia‐based throughout the war. This fact belies Pavelic's claims that the 
Partizan forces were primarily Serb, and underscores the Ustasha failure to secure the allegiance 
of all of Croatian society. The second reason was the stagnation of the already loose Chetnik 
movement, which never achieved a substantial following among non‐Serbs. Conversely, the all‐
inclusive nature of Tito's movement, combined with vigorous recruitment drives, gave him 
influence beyond a single ethnic group. The results were considerable. By the end of 1942, there 
were as many as 40, 000 Partizans troops and auxiliaries across all of Yugoslavia. Moreover, 
numerous Croats, disgusted by the genocidal character of Pavelic's rule, joined Tito's movement. 
By the end of the war, they would make up about a third of the Peoples' Liberation Army. Finally, 
Tito himself remained an obscure figure for the first year and a half of the German‐Italian 
occupation. This proved to be a blessing in disguise which prevented him from becoming an 
important target for the occupation authorities.107 
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Part II: An Operetta Empire 
    Whilst the Germans tried to Germanize Slovenia and keep Serbia under control, Mussolini 
plodded away, establishing his operetta empire. There was one critical difference between the 
Italian and Nazi variants of imperialism. Despite both being based on race as the key determinant 
of one's worth, Italian fascism never degenerated into the rigid, genocidal nightmare similar to 
that planned and partially effected by the Third Reich. Still, despite their self‐proclaimed 'civilizing 
mission' Italian fascists never envisioned an all‐inclusive super state along the lines of the Roman 
Empire or the Soviet Union, either. Instead, they intended to establish a rather rigid racial and 
cultural hierarchy of the nations they would subdue, only a small minority of which would have a 
chance of acquiring Italian citizenship. Italy had gained considerable experience at managing 
colonial and occupied territories by ruling Albania, Libya, Ethiopia and the Dodecanese in the 
interwar period. Each of those lands had been subjected to a different regime depending on its 
intended fate; Albania was a formally separate 'national entity', which was never annexed into 
Italy, but which was subordinate to it in all but name; a Fascist younger brother, as it were. The 
Dodecanese had been annexed to Italy, and subjected to a program of institutional, cultural and 
ideological assimilation. Italy's African possessions, on the other hand, were inhabited mostly by 
'racially inferior' peoples, and thus subjected to a colonial rule typical of European empires of the 
late nineteenth to mid‐twentieth century. Despite that, the Italian empire's chief problem was the 
incoherence between its ambitions and real capacities. Indeed, the formalities intended to 
ascertain the eligibility for Italian citizenship in the new territories commenced on 8 September 
1943 ‐ the very day Italy capitulated. The Italian plans for Empire proved ephemeral indeed.108 
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    Mussolini had joined the Axis alliance partly in order to establish Italy's much‐vaunted 'spazio 
vitale', partly to avoid the humiliation of belying his rhetoric, and partly out of opportunism. At 
the conference in Vienna on 24 April 1941, when the Germans dismembered Yugoslavia and 
distributed most of its lands among the Axis powers, Italy, surprisingly enough in light of its 
embarrassing failures, received most of the lands it had requested. Nevertheless, the division of 
Yugoslavia and Greece brought home the fundamental inequality of the Axis members. The new 
territories were there to be dispensed only thanks to the German strength of arms. It was due to 
the Germans' lack of desire and inability to occupy all of the Reich's new conquests as well as 
relative magnanimity towards their Southern ally that Italy was permitted zones of occupation at 
all. Still, the Italian gains came with a nasty rider. The Germans swiftly established control of the 
former Yugoslavia's most important economic interests. As a result, Italy experienced the worst of 
both worlds ‐ as nominal overlord, it maintained a sizeable occupation force, but was unable to 
assume control over the state with all the benefits it might have brought. For example, Dalmatia, 
which the Italians gained after the German conquest, had been integrated with the larger 
economic unit of Yugoslavia, which, in turn, had been a German economic satellite even before 
the war. Those connections carried over into the New Order. Likewise, even though the Germans 
recognized Croatia as being within the Italian sphere of influence, they had achieved a sweeping 
economic penetration by the time Italy set its sight upon Croatian resources and industry. 
Another curse in disguise was the fact that the Reich recognized Italy as the guarantor of  Croatian 
independence, thus making Mussolini responsible for the occupation while granting the Italians 
little, if any, economic benefit. The Italians left more occupation troops across the former 
Yugoslavia than the German four under‐strength divisions that held the dismembered land 
throughout 1941. The Second Army, which would henceforth occupy the Italian zone, consisted of 
nine divisions, which represented a considerable drain on Italian strength, especially as 
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Mussolini's army was far smaller than Hitler's. In an extension of the trend, throughout 1942, only 
three under‐strength German divisions guarded the German occupation zone.109 
    The inherent weakness of Mussolini's occupation troops was another problem. They were not 
particularly mobile, stretched too thin to exert complete control over Italy's new conquests and 
they suffered from poor logistics. The brewing civil war in the occupied territories and the lack of 
unified command only exacerbated these problems. Still, the key difference between the German 
and Italian dispositions of troops and a veritable symbol of Italy's chief military weakness was that 
while ever since June 1941 the Germans committed the bulk of their troops to the Eastern front, 
most of the Italian troops until the fall of Mussolini in 1943 were deployed in the occupied 
territories. 850, 000 Italian troops, which constituted about two thirds of all Italian troops abroad, 
were assigned to occupation duty throughout the Mediterranean. Out of this considerable 
number, as many as 650, 000 men were defending and policing Italy's new Balkan possessions. It 
was a far cry from the 'eight million bayonets' Mussolini had once boasted of.110 
    The Italian policy in Croatia until September 1941 was to combine a military presence with non‐
interference in domestic issues. It turned out to be a highly dysfunctional arrangement. Just as 
the Foreign Minister Ciano and the King of Italy had predicted, Italian intransigence over Dalmatia 
had alienated Pavelic and the Croatian nationalists who were eager to secure the Eastern Adriatic 
coast.111 Furthermore, the local Orthodox Serbs were appalled by the initial passivity of the 
Italians in the face of the Ustasha atrocities. The Italians could not sit on the fence indefinitely. 
Nevertheless, the showdown with the Ustasha came about not out of humanitarian 
considerations, but out of fears that the chaos in Croatia would spill into Italy's new Dalmatian 
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lands and not‐entirely unreasonable suspicions that German support was turning Croatia into a 
virtual Reich protectorate. This is not to say that humanitarian considerations were non‐existent ‐ 
many Italian officers and frontline troops did express their disgust at the Ustasha's barbaric 
practices. The Italian occupation, despite its pragmatic origins, led to the end of the worst Ustasha 
excesses. It was following the re‐imposition of relative order that the Italians set about trying to 
win over both Croats and Serbs for anti‐Communist activities.112 
    In light of this information it is something of a paradox that, save for death camps, Italian 
practices in their own zones of occupation were a scale model of the German ones. They featured 
the full repertoire of reprisal shootings, prisoner and transit camps and ruthless counter‐
insurgency tactics. Italian transit and concentration camps were set up in Slovenia, Montenegro 
and sectors of NHD. The conditions within these camps were appalling. Even though the Italians 
never actively exterminated the minorities of their ramshackle empire, the control and 
'pacification' methods employed by them were a direct sequel to their practices in Abyssinia and 
Libya. Those methods were intended partly to terrorize the local population into submission, 
partly to deny the Partizans their supplies and recruitment grounds, and partly to establish the 
picture of Italian soldiers as every bit as ruthless as the Germans. As such, it was another paradox 
that they simultaneously did much to protect the local minorities. Despite the relative weakness 
of the Italian army, it often shielded Yugoslav Jews and Orthodox Serbs from Nazi and Ustasha 
genocidal actions. While Mussolini himself formally assented to Ribbentrop's demands to help 
round up the Jews, the army and civilian officials often acted against this, with the Duce's 
clandestine assent. What is even more telling is that extending Italian control into parts of the 
nominally independent Croatia was seen as an improvement by many locals. Nevertheless, 
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humanitarian considerations played little part here, as those acts of mercy were intended more to 
demonstrate the Italians' independence of action vis‐a‐vis the Reich than to build up the myth of 
the 'Good Italian'113, which General Roatta was trying to dismantle, anyway.114 
     Although there was no unified anti‐Italian resistance movement in the occupied lands,  the 
Italians never truly won over the local governments of the occupied territories. Very often, the 
line between resistance and collaboration was blurred, as a resistance movement might fight 
another one with the tacit approval of the occupiers, but without accepting subordination to 
them. It is worth noting that few of those quasi‐auxiliaries were dedicated Fascists ‐ most of them 
cooperated with the occupation authorities out of pragmatism or in collusion rather than due to 
ideological sympathies. This pseudo‐collaboration commenced in late 1941, when the Italians 
established contacts with Bosnian‐Herzegovinian groups. Dalmatian and Slovene movements 
joined the fray in the summer of 1942. The Italians' basic strategy was to divide and conquer ‐ 
they would first foment dissent among various splinter factions and buy them off with material 
goods and money once the time was ripe.115 
    Out of all the ''assistants'' to the Italians, the chetniks were the most formidable. The Italians 
would enter into arrangements with them in order to avoid having to hunt down other partisan 
movements by themselves, and to counter German hegemony in the occupied lands. Two main 
factions of chetniks operated in the occupied country: one under the overall command of 
Mikhailovic, approved by London, and another under the control of Nedic's collaborationist 
government. They are a fine case study of the blurred line between collaboration and resistance, 
as Mikhailovic's fighters would sometimes be officially ''approved'' by Nedic's government. Some 
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ruthless fighters, and was unbecoming of the modern‐day Roman legionaries. 
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chetnik units could not be tamed at all, as they carried out massacres of Bosnian Muslims, partly 
in a belayed reprisal for the Bosnians' cooperation with Austria Hungary in the First World War. 
On the other hand, they protected the Serb civilian populations from the genocidal terror of 
Ustasha, with the approval of Italy, no less. The fragmented character of the movement makes 
Mikhailovic's direct responsibility for the atrocities and collaboration difficult to ascertain. What is 
certain, however, is that multilateral partisan activities soon degenerated into a spiral of death 
and terror, with no side holding the moral high ground.116 
    The level and type of collaboration depended largely on the intended fate of a given territory. 
Dalmatia and Slovenia were intended for eventual annexation, and the local population received 
little opportunity for political self‐expression. Since military and paramilitary groups are, generally 
speaking, tools designed to achieve a political or ideological goal, they were given little 
recognition in Southern Slovenia (stubbornly defined as belonging to Italy) and the Dalmatian 
coast. Several nationalist, anti‐communist movements were active in Slovenia and Dalmatia, but 
their cooperation with the Italians was temporary and opportunistic. They intended to use the 
temporary leeway to eliminate Tito's Partizans before turning on their erstwhile sponsors, while 
the Italians were eager to quell communist activity by proxy. In any case, the movements which 
did collaborate with the Italians ended up committing atrocities against non‐communist civilians 
as well, and, as a consequence, lost what little popular support they had enjoyed. The strictly pro‐
independence groups, willing to establish a satellite Slovenia, could not find common ground with 
the Italians, and 'took to the forests' or disbanded soon after the Italian takeover. In Dalmatia 
practically all Italian‐approved movements were formally integrated with the Regio Esercito (the 
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Italian expeditionary force). This included a Chetnik faction commanded by Mikhailovic's 
representative in Dalmatia.117 
    The situation in NHD was more complicated. By early 1942 it had already become clear that the 
Ustasha had failed as administrators. Pavelic had become the 'mayor of Zagreb, minus the 
suburbs'. Many local mayors had started to supply the local Partizans or chetniks with weaponry 
and tolerated their presence, especially since they provided a bulwark against the Ustasha. 
Pavelic, realizing that his policies of 'purity' and extreme nationalism were failing, tried to win 
over the local Muslims and Serbs, but had minimal success. The former were growing increasingly 
disillusioned with the Ustasha, who never defended them against the chetniks and the Partizans. 
The latter had been mercilessly persecuted and would not believe a single word Pavelic said.  The 
Poglavnik dismissed some of the most extreme Ustasha and established a puppet Orthodox 
Church in Zagreb, but those conciliatory moves were not enough to erase bitter memories of a 
year of murder and pillage.118 
    Thus, from September 1941 to June 1942 Croatia was under joint German‐Italian occupation. 
Nevertheless, the situation was far from stable. A murderous free‐for‐all between the Ustasha, 
the Chetniks and Tito's communists continued, despite Italian entreaties for the former two to 
join forces against the Partizans. The relations between the Italians and the Pavelic government 
were poor, the latter claiming (not entirely without reason) that the Italians wished to dismember 
Croatia, and the former mistrusting the Ustasha for the murderous chaos they had instigated. 
Finally, in order to establish a working relationship, the Italians and Croatians signed an 
agreement in June 1942, loosening the terms of the occupation, ending the conflict between the 
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Ustasha and the Chetniks and entrusting routine administration to the Croats. The arrangement, 
however, almost instantly fell apart. As soon as the Italians withdrew their troops from the 
regions stipulated in the agreement, the murderous religious, racial, national and ideological war 
broke out again. Atrocities swiftly followed, thus demonstrating the need for a third party to 
maintain order and protect the local minorities, if only to prevent further chaos. As a result, 
despite being theoretically removed from the fray, the Italians introduced a vigorous drive to 
recruit local helpers, including non‐Ustasha Croats. By 7 March 1943 these auxiliary units 
numbered over 30, 000 men, a vast majority of them operating in Croatia. Chetnik bands 
constituted a large percentage of those troops. Nevertheless, despite their overall laudable role in 
protecting the local minorities, they just as often engaged in brutal reprisal against Catholic 
Croats. They also participated in campaigns against Tito's Partizans to good effect.  Thus, they 
drew the ire of both the Ustasha and the Partizans. The Italians' attempt to get the local 
paramilitary movements to 'slit each others’ throats' worked.119 
    As far as the repressions against the local populations are considered, the watershed moment 
occurred on 1 March 1942. It was then that General Mario Roatta, CIC of the Second Army which 
occupied the Italian zone of occupation in the former Yugoslavia, issued Circular 3C to his troops 
in which he outlined the methods and purpose of anti‐partisan drives. According to Roatta, the 
Italian presence in the occupied territories would be permanent and anti‐partisan offensives were 
supposed to prepare the ground for Italian colonization. Again, it never envisaged a wholesale, 
industrialized genocide which the Nazis had already began to implement in Poland and the 
occupied Eastern territories, but it was entirely devoid of humanitarian considerations and was, 
by its nature, expansionist to the detriment of the local population. If a massive exodus, 
imprisonment  or expulsions were to occur, all the better, as it would give the Italians the pretext 
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to exile the local population or at least thoroughly suppress them. That such a policy might 
provoke the very actions they were hoping to prevent apparently never occurred to the 
Italians.120 
    In short, Italian policy in the Balkans was to pit one resistance movement against another, 
partly in order to spare Italian blood, and partly to eliminate them or at least damage their 
standing with their Allied backers through collaboration with the occupiers. With the Chetniks, 
they largely succeeded. The former's unwillingness to take on the occupation troops, especially in 
the German zone, prevented them from bolstering their nationalist credentials. Furthermore, the 
policy of temporary cooperation with the Italians against the Partizans largely compromised their 
standing, and would later play a part in Tito's collective denunciation of the Chetniks as fascist 
puppets. On the other hand, the relentless war the Ustasha, Chetniks, Italians and the Germans 
waged against Tito's movement proved to be a blessing in disguise for the Partizan leader. Tito 
would use every opportunity to attack the occupation troops, and managed to survive all the 
offensives his enemies launched against his Partizans. This allowed him to claim credit both for 
effective resistance and for his uncompromising stance towards the occupying powers, despite 
the fact that he had yielded to the temptation of collusion as well. This would later contribute to 
the Allies' decision to support Tito at Mikhailovic's expense.  
   Describing the relationships between the occupation authorities, their metropolitan overlords 
and specific resistance movements as chaotic and messy would be a massive understatement. 
Officially, the Germans and Croats were against any cooperation with the Chetniks, but local 
commanders and realities often overrode the official directives. According to an SS General Karl 
Wolff, it was impossible for the German troops to occupy the whole country. Instead, they held to 
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cities and larger towns, thus turning the rest of the country into a sort of 'Wild South', a breeding 
ground for various resistance movements. Mussolini himself supported arrangements of a purely 
military nature with the Chetniks, in part to override German control of the conquered lands. The 
latter, despite theoretically being subordinated to Mikhailovic and dedicated to the restoration of 
a Serbian‐dominated Yugoslavia, in practice had no unified chain of command. Every band's 
leader could, in effect, decide on what his policy would be. To further aggravate the situation, 
some of them were more willing to align with Nedic's collaborationist government in Belgrade or 
even with the Communists, despite their ostensibly nationalist and rightist credentials.121 The 
fragmented nature of the movement largely accounts for the fact that some Chetnik units had 
closely cooperated with the occupiers while the 'movement' as a whole was never aligned with 
the Fascists. It did not help that the word Chetnik originated from 'cete' ‐ a generic term for a 
brigand band which does not by itself indicate a specific movement. Since Nedic's gendarmerie 
has also been known as 'chetniks', it made it easier for Tito's backers to later claim they were the 
only ones who had fought the Fascists, and that therefore the 'Chetniks' were the collaborators. 
The situation, already chaotic on the eve of the Soviet counteroffensive near Stalingrad, would 
fluctuate even more as the Axis lost the initiative.122 
 
 
 
                                                            
121 Rodogno, Fascism's European Empire, p. 309, Charles D. Melson (2007),  German Counterinsurgency in the Balkans: 
The Prinz Eugen Division Example, 1942 ‐ 1944, in The Journal of Slavic Military Studies, 20: 4, p. 708. 
 
122 Benson, Yugoslavia, p. 19, Davies, Europe at War, p. 462, Pavlowitch, Hitler's New Disorder, pp 52 ‐ 53. 
 
66 
 
Chapter 4: The New Order that Wasn't (1943 ‐ 1944) 
Part I: Black, White and 'Perfidious Albion'123 
    1943 was a critical year for both the Allies and the Axis. On 31 January 1943, Field Marshall von 
Paulus' Sixth Army surrendered in the ruins of Stalingrad, thus irreversibly shattering the myth of 
German invincibility and almost fatally wounding the Wehrmacht.124 The surrender won the 
Soviet Union tremendous amounts of prestige, and '(gave) heart to anti‐Nazi resistance 
movements all over Europe'.125 These developments influenced both Axis and Allied strategies in 
the Balkans. As the tide turned, Churchill himself began to muse about attacking the 'soft 
underbelly' of the Axis powers. The fall of Africa compelled the Italians to increase their 
occupation troops in Bosnia‐Herzegovina to sixteen divisions in preparation for another anti‐
partisan sweep. Hitler was worried about the possibility of an Allied landing in Southern Europe, 
and knew that the Chetniks were likely to support an Allied invasion. Consequently, General 
Alexander Loehr, CIC of the German forces in the Balkans, announced that the German 
occupation troops would disarm the Chetniks. Despite maintaining a sizeable presence in their 
occupation zones (about thirty divisions), the Italians folded, their only form of protest the refusal 
to participate in the operation. In any case, much of the Italian army had to be repositioned  due 
to the deteriorating situation in Africa and the threat of an Allied landing in Italy. In the end, only 
two divisions were left in Dalmatia and a further two on the Croatian coast. It was a far cry from 
the previous Italian ambitions and the sizeable force Mussolini had maintained there.  
    Those troops, in addition to Germany's four divisions, were nevertheless only a minor a drain 
on Axis resources, even though the first anti‐insurgent sweep of 1943 coincided with the nadir of 
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the Stalingrad crisis. Short of manpower, the Third Reich usually left overage conscripts, untrained 
German reservists and the forces of its equally inadequate allies on occupation duty even in the 
Soviet Union. It was no different in Yugoslavia. Furthermore, in the years 1941 ‐ 1942 German 
occupation troops had been mostly static garrison units, unfit for mobile warfare. A vast majority 
of the German units in Yugoslavia were under‐strength, often amounting to little more than 
brigades or regiments, despite being officially designated as divisions. Worse still, those quasi‐
divisions were often composed of older, sick or disabled men.126 
    It was these ill‐equipped troops that the Germans, fearful of a potential Allied landing in the 
Balkans, had to use to wipe out the major resistance movements before this happened. In 
December 1942, Himmler ordered that the whole operational area be considered enemy 
territory, and that it be 'turned into a desert and not to spare anyone, women and children'. The 
civil war thus took on a new inhuman, unstoppable momentum. However, there were genuine, 
military reasons for the operation as well. The Partizans had become a force to be reckoned with 
by early 1943. General Giuseppe Pieche, head of Italian military intelligence in NHD, claimed in 
January that the Ustasha state was on the brink of being overrun by Tito's forces. He was not 
alone in his assessment. By the end of 1942, Tito had conquered the territory the size of a small 
country, centered on the town of Bihac.127 The so‐called Fourth Offensive, known by the Germans 
as Operation Weiss (White), conducted between 20 January ‐ 15 March 1943, was supposed to 
dislodge the Partizans from their stronghold in Bosnia and Croatia and push the survivors further 
south to eradicate them. Upon the conclusion of the operation, the Chetniks would be disarmed 
as well. The operation employed three full German divisions, unsuspecting Chetnik auxiliaries and 
several additional battalions sent from the Eastern front. Italian troops also played their part as 
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blocking detachments to prevent Tito's forces getting out of the intended encirclement. The 
operation proved to be a failure, and despite forcing Tito and his forces out of their stronghold, 
the Germans could not inflict a crippling defeat on their adversary. The Partizans’ retreat during 
Weiss was long and arduous, but never degenerated into an outright rout. Tito's troops, while 
underequipped and burdened with 3000 wounded, proved quite resourceful and managed to pin 
down the German occupation divisions for long enough to break through to the East. Despite 
some mistakes on Tito's part, the Germans failed to decapitate the Partizan leadership. 
Forewarned about German intentions, Tito's troops staged an effective fighting retreat, breaking 
through the Italian blockade and getting out of the Axis noose.128 
     In the wake of operation Weiss, negotiations between the Partizans and the Germans 
regarding exchanges of prisoners commenced, which resulted in a temporary ceasefire. The 
Partizans used it to regroup and focus exclusively on the Chetniks for the time being. Moreover, 
during the negotiation sessions in Zagreb, the Partizan representatives clearly stated they would 
fight the British if they were to land in the Balkans. Still, it is questionable whether this would 
really have been the case. More likely it was a case of the Partizans telling the Germans what  
they wanted to hear, while getting ready for further operations. It was no different on the 
German side. The Wehrmacht used the negotiations to reorganize their local troops for another 
offensive.129 Both sides, therefore, engaged in negotiations and temporary ceasefires for purely 
pragmatic reasons. The Germans and Italians were eager to let the Chetniks and the Partizans 
bleed each other white, while Tito wanted to get rid of Mikhailovic before the expected Allied 
landing in the Balkans. It was an attempt by all sides to outplay one another. Tito wanted 
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Yugoslavia to be ''liberated'' by the Soviet Union, but at the same time he reached out for help 
from anybody, including the Western Allies, and certainly would not have fought them unless 
they turned directly against him. The temporary ceasefire was merely a breather for both sides. It 
was a respite the Germans used to prepare for operation Schwarz (Black).130 
    Operation Schwartz, conducted between 15 May and 15 June 1943, was intended to succeed 
where Weiss had failed. Its purpose was the elimination of all armed bands in Montenegro and 
Sandzak (the former Partizan base), and the capture of Mikhailovic. Milovan Djilas estimated that 
Schwartz pitted some 120, 000 Axis troops versus 18, 000 Partizans. The operation was far more 
successful than its predecessor, inflicting considerable losses on the Partizans and wounding Tito 
himself. According to Djilas, the Partizan losses numbered approximately 7000 men and women. 
Conversely, the Axis losses amounted to a few hundred. The German forces, including the 
returning Prinz Eugen SS division, which had already participated in Weiss, were thorough and 
merciless. Nevertheless, the Partizans never completely fell apart. Schwartz failed to knock out 
the communist resistance, which managed to get out of the operation's 'dead zone', albeit at the 
cost of abandoning their wounded to maintain maximum speed and flexibility. 131 
    What was the impact of both anti‐partisan offensives on the strategic conduct of the war by 
Germany? Available research suggests it is unlikely the anti‐insurgent drives had any identifiable 
impact on the Eastern Front. Manstein had achieved his winter victory in the Donets basin using 
the forces available at hand, while by the spring of 1943, the Germans fielded 2.7 million men on 
the Eastern Front, as opposed to 5.8 million Soviets, who also enjoyed a four and a half to one 
superiority in tanks and three to one advantage in heavy mortars and guns. The Red Army had 
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also become highly mobile thanks to Lend‐Lease jeeps and trucks, and had been reorganized into 
a modern, effective fighting force, capable of utilizing mass of infantry, tanks and artillery. 
Conversely, the troops engaging in anti‐partisan warfare in Yugoslavia were a poor relative of the 
German forces on the Eastern front. They consisted mostly of security battalions and under‐
equipped and under‐trained infantry divisions. The SS division Prinz Eugen, constituted in late 
1942, was one of the few genuinely able‐bodied units, but even this division had been established 
as a specialist unit, dealing primarily in anti‐partisan operations. As such, those units would have 
been of little use on the Eastern Front. Furthermore, since 'Eugen' was a mountain division, it 
would have been of little use in the vast plains of the Ukraine or in the marshes of Belorussia. 
Finally, it received first ‐ class equipment only in 1943, when the tide had already turned against 
the Reich.132 As a result, those meager forces would have not been enough to turn the tide if 
transferred to the Eastern front either before or after Kursk.133 
Moreover, the casualties and consequences of operations on both the Eastern and Italian fronts 
were far more detrimental to the German situation than the Nazis’ failure to take out Mikhailovic 
and Tito.  A month after the conclusion of Schwartz, the Soviets and Germans clashed at Kursk. It 
was the first instance of a Blitzkrieg offensive being defeated before it reached its operational 
goals. The Soviet defensive victory allowed the Red Army to immediately embark upon a 
successful counter‐offensive, which pushed the Germans beyond the Dnieper. At the same time, 
the Western Allies invaded and conquered Sicily. The fall of the island and the subsequent Allied 
invasion of the southern provinces of the country was the catalyst for Mussolini's downfall and 
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Italy's withdrawal from the war.134 Kursk cost the Germans the initiative in the East, 50, 000 men 
and considerable amounts of materiel, while the fall of Mussolini led to the capitulation of Hitler's 
principal ally in Europe. Compared to these developments, Weiss and Schwarz were mere 
sideshows.135 
    However, the end of German ascendancy in the East and the new Allied foothold in Europe 
influenced the Allies' strategic plans. The invasion of France was being planned for summer 1944, 
while the restructured Red Army began to push the Wehrmacht from the vast swathes of the 
occupied Soviet Union. Both the Western Allies and the Soviets wanted to tie down as much of 
Hitler's slowly waning armies as possible. Furthermore, the Americans and the British hoped to 
deceive Hitler about the location of further landings. Yugoslavia seemed perfect for both 
purposes. To further evaluate the local resistance movements, Churchill sent in several SOE 
missions. Their purpose was simple. In the words of Fitzroy Maclean, an envoy to Tito's Partizans, 
it was his task to 'find out who was killing more Germans', and was therefore worthy of Allied 
assistance.136 The Allied emissary to the Chetniks was equally blunt, stating in a moment of candor 
that Mikhailovic must realize that 'we (the Allies) can make or break him'. The final assessment of 
both movements was poles apart. Another Allied emissary, Erik Greenwood, was astonished by 
the Chetniks' unwillingness to engage the occupation troops. The emissaries suggested that 
Mikhailovic attack the Nazi‐controlled copper mine in Bor and stop the traffic on the Danube. The 
Chetniks did not carry out either attack. Granted, at the request of the British, in the closing 
months of 1943 Mikhailovic's men engaged in a sustained sabotage of the local German logistical 
routes, but refused to attack the occupation troops head‐on.137 It was different with Tito, whose 
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forces engaged the occupiers whenever possible. The SOE mission sent to their headquarters in 
1943 was impressed by the level of organization and commitment to their cause, despite their 
own political views.138 After receiving reports from its liaison officers, the British government 
decided to support Tito, eventually cutting aid to the Chetniks altogether. It did not realize that 
Tito had initiated contact with local German officers, attempting to convince them to allow him to 
deal with the Chetniks without interruption. Tito, while accepting British help, was doing his best 
to make sure the Red Army would be the one to 'liberate' Yugoslavia and install a communist 
government led, of course, by Tito himself.139 In the end, though, the Allies decided to support 
Tito because he was far more effective than Mikhailovic. Moreover, they were careful not to 
antagonize Stalin, and in any case believed (or feigned to believe) that Tito, Mikhailovic and the 
Yugoslav government in exile could coexist in a liberated Yugoslavia. The Allies did not seem to 
realize there was an unbridgeable ideological gap between the various resistance movements, 
and that the prospect of a landing would only inspire them to try to eliminate each other before 
the Allies arrived.140 
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Epilogue: The Downfall  
    As a result of Mussolini's fall from power and catastrophic setbacks on the battlefield, Italy 
officially capitulated on September 8 1943. Following the Italian surrender, the Partizans raced 
against the Germans and the Chetniks to capture Italian strongholds and the weaponry they still 
contained. They managed to disarm four full Italian divisions and parts of nine other. That was not 
their only boon. As many as 40, 000 former Italian troops joined the Partizans after the fall of the 
Fascist government in Rome. This, in addition to the official Allied recognition, supplies they 
provided and the declining influence of the Chetniks allowed Tito to greatly increase his power.141 
The Partizans' ranks swelled ‐ according to some reports, there were 110, 000 of them by the end 
of 1943. While those numbers need to be taken with a grain of salt, as they originate from 
fragmentary German estimates, the implication is clear ‐ in the eyes of the occupiers, the newly‐
formed Yugoslav Liberation Army had become a force to be reckoned with.142 Finally, in late 1943, 
during a Partizan conference in Bosnia a new, federal Yugoslavia was established, and Tito 
promptly set forth to delegitimize the royal government in exile, which he succeeded in doing by 
mid‐1944.143 
     As Italy dropped out of the war, Germany had to confront crises of its own. Following its failure 
to destroy the Soviet forces at Kursk, it found itself on the strategic defensive for the rest of the 
war. It kept suffering catastrophic losses in manpower and equipment which it could not hope to 
replace without a lengthy respite which its foes would not offer.144 This considerably influenced 
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the situation in the Balkans, as the Germans found themselves stretched ever thinner. To make up 
for this weakness, the Reich unleashed two new SS divisions ‐ Prinz Eugen, composed of ethnic 
Germans gathered from across Yugoslavia, and Handschar, composed of Bosnian Muslims and 
active and former Ustashas. The new commander in chief of the Adriatic Operational Area also 
tried to enlist the help of various chetnik bands, partly to fight the Partizans by proxy, and partly 
to damage Mikhailovic's standing with the Allies. With Mikhailovic, this proved to be an easy task. 
His influence had been overrated by all, and, while officially in charge, he was constantly faced 
with unsavory fait accomplis by his ''subordinates''. As long as he remained in the fray between 
the Germans, the Allies, the Italians, the Partizans and the Ustasha, it was next to impossible for 
Mikhailovic to conduct a balanced policy. However, while Mikhailovic's graces with the Allies and 
his own government diminished over time, Tito proved to be a far more resilient target. A most 
curious question is why did the Germans not play the anti‐British cooperation proposal card to 
damage Tito's reputation, and by proxy sabotage the Grand Alliance? There is no conclusive 
evidence to answer this question, but a likely answer is that a combination of factors prevented 
this. The deteriorating war situation likely pushed such considerations to the background, and it is 
not likely any written agreement about a joint Partizan‐German was ever signed, as such a 
document would have been too incriminating for the shrewd Partizans to risk. As a result, merely 
saying that Tito promised to cooperate with the Germans would most likely have been taken by 
the Allies for desperate propaganda, and would not have been acted upon. In any case, armed 
with Italian weaponry looted following the armistice of 3 September, having bolstered its 
numbers with new ''volunteers'' and ex‐Italian troops and enjoying the growing confidence of the 
Western Allies, the Partizans had grown into a regular army by the end of 1943.145 
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    Despite these undeniable triumphs, the Partizans still faced a dangerous enemy. As the Soviet 
Juggernaut approached the pre‐war borders of the Reich, Hitler grew desperate to reassert 
control over the Balkans. As a result of this desperation, Tito's faction came dangerously close to 
defeat between November 1943 and May 1944, during the final two anti‐insurgent drives by 
Germany. Tito himself barely escaped after a German paratroopers' assault on his headquarters. 
The Partizans survived those final attempts at annihilating them, however, which paved the way 
to an important agreement with the Soviets. By Milovan Djilas' own admission, the Partizans 
would have been unable to take Belgrade just by themselves. Realizing this, Tito asked for Soviet 
assistance in the second half of 1944.  The Soviets were very accommodating and Stalin agreed to 
support Tito with a tank corps and to equip twelve additional Partizan divisions. As victory drew 
near, Tito grew increasingly ruthless, staging show trials of collaborators and burning pro‐chetnik 
villages along the way to Belgrade.146 
    Following the success of Operation Bagration in summer 1944, Stalin launched another 
strategic offensive against Hitler's Balkan allies. The Reich was  retreating on all fronts, and an 
opportunity to repel the occupiers appeared at hand.147 Tito had agreed to allow the Red Army 
into Yugoslav territory in exchange for assistance in ''liberating'' the country. While it is unlikely 
Field Marshall Tolbukhin would have relented in case of Tito's refusal, the assistance of the Red 
Army made the Partizans' task far easier. As the Red Army embarked on its revenge against 
Hitler's Reich, his remaining allies faced annihilation as well. Croatia had all but fallen apart. 'The 
Mayor of Zagreb' realized his fate was tied to that of the Reich, and pledged unwavering support 
to Hitler in September 1944.The imminent end created some strange bedfellows. The Ustasha 
and the remains of Nedic's paramilitary forced found themselves joining forces with anti‐ and 
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non‐communist resistance movements to prevent a Communist takeover.148 Mikhailovic, 
disowned by the Allies and his own King, desperately tried to reorganize his underequipped and 
demoralized troops and entered temporary arrangements with Nedic and the retreating 
Germans.149 This was all increasingly irrelevant, however, as the Germans continued to withdraw 
from the central and eastern Balkans, leaving their last allies to fend for themselves. 
    The civil war raged on, despite the Allied and Soviet endorsement of Tito. Eleven divisions, most 
of them second‐rate, which held Croatia and the approaches to Austria and Northern Italy in 1944 
and 1945, were just enough to secure the German retreat from Serbia and Greece, and would 
have easily crumbled if the Soviets had decided to take Zagreb. It was only due to the fact that 
they faced only Tito's new regular army that they were able to resist until the spring of 1945.150 
The Partizans' crowning achievement came on 20 October 1944, when the combined Partizan‐
Soviet forces captured Belgrade, after which they finished off the remaining Chetnik forces.151 
Soon thereafter Tito proclaimed the 'Democratic Federative Yugoslavia', and promptly set to 
convert his newly‐gained military might into political power. By the end of the year, the erstwhile 
Partizans had formed an effective civilian administration and an army of no less than 300, 000 
men and women. This new Yugoslav army in a way avenged the defeat of 1941 by receiving the 
surrender of the German forces, comprising 300, 000 men (approximately as many as had been 
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captured by the Germans in 1941), in Trieste on May 15.152 Ironically, Pavelic and his inner circle 
outlived Hitler's Reich, as he had fled to Austria only on 6 May. The former Poglavnik proved to be 
a veritable moral Houdini, as he was able to spent the rest of his life first in Argentina, a refuge for 
many ex‐Nazis and their stooges, and ultimately in Franco's Spain. Mikhailovic himself was 
executed in 1946 on trumped‐up charges of treason. The surviving chetniks were subjected to 
forced marches, internment in concentration camps and executions, in part as a massive postwar 
reckoning, and in part to remove any potential opposition to Tito's new regime.153 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            
152 Benson, Yugoslavia,pp 80 ‐ 5, Magas, Croatia, p 566 ‐ 585. 
 
153 Magas, Croatia, pp 577 ‐ 578. 
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Conclusion 
    The history of both pre‐war and Axis‐occupied Yugoslavia is a sobering one, which illustrates 
the dark side of human nature. Even though the idea of Yugoslavia as an umbrella state for minor 
nationalities during the period of ruthless imperialism was sound, the reality proved to be a far 
cry from the theory. Under the incompetent rule of Serbian nationalists, the newly‐formed 
Yugoslavia of the 1920s spent the entire interwar period going in violent circles and squandering 
its limited potential. While its foreign policy of neutrality was entirely defensible, it relied entirely 
on the goodwill of foreign powers and the skill of Yugoslav diplomats. In the fissile land which was  
interwar Europe, it was a shaky ground on which to build national security. Moreover, Belgrade's 
heavy‐handed policies ended up exacerbating the very divisions it was trying to address, thus 
setting the state for much of the internecine violence which erupted in the wake of the German 
invasion of 1941.  
    The desperate attempts by Yugoslav politicians, especially Milan Stojadinovic, to appease the 
Third Reich and develop satisfactory relations with other great powers were insufficient to shield 
Yugoslavia from the war. Nonetheless, the Yugoslav government of the 1930s was entirely aware 
of its country's inherent weakness and knew it had to stay away from international conflicts. The 
Balkan Pact was one way to turn several minuses into a major plus. However, as Nazi Germany 
grew in power and established an economic and political stranglehold  over the Balkan states, the 
Pact became increasingly irrelevant. Following the Third Reich's lightning victories over Poland in 
1939 and France in 1940, the only real alternative to suicidal resistance to German supremacy 
was complete submission to the Nazi New Order. While the latter, epitomized by Yugoslavia's 
signing the of Tripartite Pact, was bad enough in its own right, the exceedingly irresponsible coup 
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by General Simovic and his backers provoked the German invasion of 1941. The Wehrmacht was 
an enemy Yugoslavia did not have a prayer against.  
     Swiftly defeated and subjected to an occupation largely as a result of its own internal divisions, 
the country swiftly sank into a mire of internecine violence. Croatia and Bosnia‐Herzegovina came 
under the sway of Pavelic, a ruthless, incompetent dictator who quickly squandered his newly‐
won power, while the explosive combination of ideology, mass murder, reprisals and expulsions 
made the Balkan cauldron boil as never before. None of the sides in the civil war could claim the 
moral high ground, as most of them set out to fight one another by any means available, including 
village burnings, requisitions and mass reprisals. This made their respective causes increasingly 
irrelevant to the common folk who aimed primarily to survive the war and protect their meager 
belongings. Tito was the only leader who successfully recruited numerous supporters from among 
the despondent population, but even he intended primarily to seize power to realize his 
ideological vision of a communist Yugoslavia. The occupying powers , despite several notable 
attempts to put an end to the needless slaughter, mostly committed atrocities of their own, thus 
contributing to the overall turmoil.  
    Arguably, the most sobering aspect of the wartime Yugoslav history is that the German 
occupation and the local resistance, for all its grim intensity and the 1.5 ‐ 2 million victims it cost, 
contributed little of practical value to the Allied war effort.154 The troops Germany, the only truly 
powerful Axis member in Europe, left on occupation duty were second rate and underequipped, 
and thus unfit for the Eastern Front where the fate of the war was decided.  The casualties the 
Germans suffered during their anti‐partisan drives amounted to as much as those suffered weekly 
or even daily during the periods of intense fighting on the Eastern Front. As a result, the 
                                                            
154 Weinberg, A World at Arms, p. 894 
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internecine struggle in Yugoslavia had virtually no impact on the final outcome of the war. Even 
worse, the end of the war did not put an end to ethnic conflicts, but merely put them on hold for 
the duration of Tito's rule. The Yugoslav dictator himself failed to achieve the chimera of 
permanent Yugoslav national identity and unity. Following his death in 1980, old enmities quickly 
reasserted themselves. The career of Slobodan Milosevic, the most notorious of the recent 
Serbian chauvinists, is a sobering testament to Tito's failure to permanently unite the nationalities 
of Yugoslavia. Even now, the Balkan cauldron is filled to the brim with grim heritages which are 
likely to arouse strong emotions for the foreseeable future. Whether the contemporary 
inhabitants of the regions can learn from their own history and look at its lessons with 
detachment is not merely an academic question, but one which will determine the future of that 
fissile land and decide whether it will move on from the dark past into a brighter future, or remain 
mired in its violent past.  
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